Unsuccessful Europeanisation of Croatian Sub-Municipal Government: Insufficient Attractiveness or Bad Institutional Design by Romea Manojlović Toman et al.
R. Manojlović Toman, T. Vukojičić Tomić, I. Koprić: Neuspješna europeizacija hrvatske mjesne samouprave...
185





Dr. sc. Romea Manojlović Toman ∗
Dr. sc. Tijana Vukojičić Tomić ∗∗
Dr. sc. Ivan Koprić ∗∗∗
NEUSPJEŠNA EUROPEIZACIJA HRVATSKE MJESNE SAMOUPRAVE: 
NEDOVOLJNA ATRAKTIVNOST ILI LOŠE INSTITUCIONALNO 
OBLIKOVANJE 
Europski upravni prostor leži na dvjema skupinama ljudskih prava. Prva promoviraju demo-
kratsku otvorenost i participaciju građana te jačaju ulaznu legitimnost javne uprave, dok se 
druga odnose na dobro javno upravljanje i jačaju izlaznu legitimnost uprave. Povelja o temelj-
nim pravima koja je sastavni dio Lisabonskog ugovora na snazi od 2009. daje nužnu pravnu 
osnovu obiju skupina ljudskih prava. Rad se bavi pitanjem uloge mjesne samouprave u jačanju 
EU-standarda otvorenosti, participacije i dobrog upravljanja. Obrađuju se dva istraživačka 
pitanja: a) koja je pravna, a koja stvarna uloga mjesne samouprave u Hrvatskoj, b) može li 
ona doprinijeti jačanju ulazne ili izlazne legitimnosti poretka. Analiziraju se opći akti izabra-
nih gradova o mjesnoj samoupravi te sadržaj internetskih stranica mjesnih odbora svih hr-
vatskih gradova. Slijedeći kategorizaciju koju su postavili Hlepas i drugi (2018.), uz nadopunu 
u skladu s hrvatskim okolnostima, analiziraju se uloge hrvatske mjesne samouprave. Na 
osnovi nalaza i odabranih komparativnih iskustava interpretira se trenutačno stanje hrvat-
ske mjesne samouprave te se formuliraju preporuke za unaprjeđenje.  
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upravljanja,	 pri	 čemu	 se	 mogu	 istaknuti	 dokumenti	 „Dvanaest	 načela	 dobrog	
lokalnog	upravljanja“	(2009.)	te	„Europska	strategija	za	inovaciju	i	dobro	upravljanje	
na	lokalnoj	razini“.3	Dobro	upravljanje	nije	vezano	samo	uz	europsku	institucionalnu	
okolinu,	 nego	 se	 već	 nekoliko	 desetljeća	 zastupa	 u	 svim	 važnim	međunarodnim	
organizacijama	(OUN,	Svjetska	banka	itd.).











1 Koprić 2017. 
2 Scharpf 2006.
3 Vidi	Koprić; Musa; Lalić Novak	2012,	227–231.	
4 Koprić; Vukojičić Tomić 2013; Koprić; Manojlović 2013; Koprić; Klarić 2015; Kersting	2015,	320–323.









Takva	 tijela	dobivaju	posebno	mjesto	 i	 značenje	ponajprije	u	kontekstu	poticanja	





























































uloga	mjesne	samouprave	u	Hrvatskoj,	b)	može	 li	ona	doprinijeti	 jačanju	ulazne	 i	
izlazne	legitimacije	poretka,	a	u	kontekstu	europskoga	upravnog	prostora.	Temeljna	






14 Vidi	Koprić	2018a,	69–71,	73,	95–97,	171,	187–190;	Koprić; Klarić 2015; Klarić 2010; Hrženjak 2011; Rešetar 
2011; Manojlović Toman; Vukojičić Tomić 2018.






za	 razvoj	 hrvatske	mjesne	 samouprave	 u	 kontekstu	 europskoga	 višestupanjskog	
upravljanja.	
















































gradovi	 koji	 na	 svojim	 internetskim	 stranicama	 imaju	 objavljene	 dokumente	 na	
temelju	kojih	se	može	prepoznati	njihova	uloga.	Oni	su	ujedno	odabrani	za	pravnu	
analizu	jer	se	jedino	kod	njih	može	usporediti	pravna	i	stvarna	uloga	mjesne	samo-

















17 Uporaba	 informacijskih	 i	 komunikacijskih	 tehnologija	 (IKT)	 omogućuje	 višu	 razinu	 transparen-
tnosti,	pridonosi	bržem	pružanju	većeg	broja	usluga,	osigurava	otvorenost	i	vidljivost	upravljanja	te	
omogućuje	javnosti	kontrolu	nad	javnim	tijelima	(Marčetić; Vukojičić Tomić	2016,	385–385).








3.  REZULTATI ISTRAŽIVANJA 









Slični	 nalazi	 potvrđeni	 su	 i	 u	 okviru	posebna	 istraživanja	provedena	krajem	2018.	













19 Manojlović Toman; Vukojičić Tomić	2018,	363.
20 To	su	Kastav,	Križevci,	Krk,	Labin,	Lepoglava,	Makarska,	Osijek,	Popovača,	Rijeka,	Split,	Varaždin	i	
Zagreb.




Sadržaj internetskih stranica gradova Broj 
Udio (%) u broju gradova 














1.		Uloga	mjesnih	 odbora	 kao	 aktivatora	 lokalnih	 interesa	 ogleda	 se	 primjerice	
u	sljedećim	aktivnostima:	organiziranje	mjerenja	šećera	u	krvi,	potpora	Crve-
nom	križu	 u	 akciji	 davanja	 krvi,	 organizacija	 sportskih	 i	 kulturnih	 događaja,	











4.	Ulogu	glasnogovornika	prepoznaje	 se	u	 informiranju	 članova	mjesnih	odbo-
ra	i	građana	o	planiranim	aktivnostima	gradskih	tijela,	pozivanju	predstavni-
ka	gradskih	 tijela	na	 sjednice	vijeća	mjesnih	odbora,	pružanju	 informacija	o	




































Kastav 220.000,00 48.203.590,00 0,45
Križevci 1.000.000,00 65.005.720,00 1,53
Krk 36.000,00 86.832.574,00 0,04
Labin 59.000,00 7.604.300,00 0,77
Lepoglava   22.624.115,00 - U	proračunu	nije	vidljiv	iznos	sredstava	za	mjesnu	samoupravu.
Makarska 15.000,00 128.178.678,00 0,01
Osijek   591.800.000,00 - U	proračunu	nije	vidljiv	iznos	sredstava	za	mjesnu	samoupravu.
Popovača	 65.000,00 59.784.541,00 0,10
Split   990.632.829,00 - U	proračunu	nije	vidljiv	iznos	sredstava	za	mjesnu	samoupravu.
Varaždin 962.000,00 269.945.576,00 0,35





































Rijeka	 178 175 3 3 60
Kastav 25   5 Nepoznata	politička	afilijacija
Križevci 27   6 Nepoznata	politička	afilijacija
Krk 35 16 19 6
Labin 38   13 Nepoznata	politička	afilijacija
Lepoglava       Nepoznat	sastav
Makarska 35   13 Nepoznata	politička	afilijacija
Osijek 76 70 6 15 Samo	gradske	četvrti	
Popovača	       Nepoznat	sastav
Split       Nepoznat	sastav
Varaždin 140   33 Nepoznata	politička	afilijacija


































sredovječni muškarci, stranački aktivisti i pripadnici većinskog naroda. 
Empirijsko	istraživanje	pokazalo	je	da	mjesni	odbori,	iako	skučenih	ovlasti	i	oskud-









27 Ibid., 48. 
28 Rešetar	2011,	81.	







upravljanju	pa	nema	ni	potrebe	ni	 sadržaja	za	 javnu	objavu.	U	drugom	bi	 slučaju	
mjesni	 odbori	mogli	 imati	 tek	 simboličku	ulogu	potvrđivanja	 identiteta	 neke	uže	
sredine.	Za	pouzdan	zaključak	valjalo	bi	provesti	i	dodatno	terensko	istraživanje.		







































osnove	 pravila	mjesnog	 odbora,	 način	 financiranja,	 obavljanje	 administrativnih	 i	
drugih	poslova	za	njihove	potrebe	te	druga	pitanja.	Zakon	ostavlja	mogućnost	da	
se	odlukom	predstavničkog	tijela	jedinice	lokalne	samouprave	te	statutom	pojedi-
ni	poslovi	 iz	 samoupravnog	djelokruga	općine	 ili	grada	mogu	prenijeti	na	mjesnu	















32 Zakonom	 o	 lokalnoj	 i	 područnoj	 (regionalnoj)	 samoupravi,	 NN,	 br.	 33/01,	 60/01,	 129/05,	 109/07,	
125/08,	36/09,	36/09,	150/11,	144/12,	19/13,	137/15,	123/17.		





35 Mjesni	 zbor	 građana	 saziva	 se	 za	 dio	 područja	mjesnog	odbora	 koji	 čini	 određenu	 cjelinu	 (npr.	
stambeni	blok),	a	saziva	ga	vijeće	mjesnog	odbora	u	skladu	sa	statutom.	Savjetodavnog	su	karaktera	
pa	mišljenje	mjesnih	zborova	ne	obvezuje	predstavničko	tijelo.	























4.  ANALIZA IZOSTANKA EUROPEIZACIJE 
Europeizacija	mjesne	samouprave	definira	se	pitanjem	može	li	mjesna	samouprava	
potaknuti	participaciju	i	ojačati	bilo	ulaznu	bilo	izlaznu	dimenziju	legitimnosti.	Kako	















































Ta	 pravila	 i	 programi	 imaju	 samo	 onaj	manevarski	 prostor	 koji	 im	 ostave	 statuti	
općina	 i	 gradova,	 što	 tim	 lokalnim	 jedinicama	 omogućava	 potpuno	 arbitrarno	
37 Manojlović Toman; Vukojičić Tomić	2018,	361.
38 Više	o	tome	u	npr.	Koprić 2013.
Godišnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. X, 1/2019.
200
umanjenje	ovlasti	mjesnih	odbora.	Osim	toga,	ako	mjesni	odbori	nemaju	vlastitih	



























5. KOMPARATIVNA ISKUSTVA I PREPORUKE 
5.1. Komparativna iskustva 
Budući	 da	 submunicipalna	 razina	 vlasti	može	 doprinijeti	 jačanju	 izlazne	 i	 ulazne	













i	 Sloveniji.	 Grčka	 je	 izabrana	 jer	 je	 u	 njoj	 2010.	 provedena	 velika	 reforma	 lokalne	
samouprave	pa	je	zanimljivo	pratiti	što	se	događalo	sa	submunicipalnim	jedinicama	
te	 je	 li	 njihova	 uloga	 promijenjena.	 Njemačka	 se	 analizira	 jer	 se	 hrvatska	 lokalna	
samouprava	oslanja	na	njemački	model.	Portugal	je	izabran	kao	potencijalno	pozitivan	




















je	 riječ	o	pitanjima	koja	 se	 tiču	njihove	submunicipalne	 jedinice.47	U	posljednjoj	
































































































Takvih	mjesnih	 zajednica	 1981.	 bilo	 je	 3.945	 s	 prosječno	 1.150	 stanovnika.56	 Ako	 se	
uzme	u	obzir	da	danas	postoji	3.807	mjesnih	odbora	 i	gradskih	četvrti	koje	 imaju	





















Isto	 povijesno	 iskustvo	 s	 mjesnim	 zajednicama	 imala	 je	 i	 Slovenija,	 a	 zbog	 slične	
regulacije	 i	 stvarne	pozicije	mjesne	samouprave	susreće	se	s	 istim	problemima.	U	
Sloveniji	 je	u	 vrijeme	SFR	 Jugoslavije	postojalo	oko	 1.200	mjesnih	 zajednica	 te	62	
općine.	U	novije	vrijeme	212	općina	ima	prosječno	10.000	stanovnika,	uz	postojanje	
oko	 1.200	 jedinica	mjesne	 samouprave.62	 Kao	 i	 u	Hrvatskoj,	 broj	 submunicipalnih	
55 Koprić	2018a,	70.
56 Koprić	2010,	674;	Koprić	2018a,	188.













fragmentiranje	 lokalne	 strukture	 te	 da	 će	 jedinice	mjesne	 samouprave	 imati	 istu	
servisnu	ulogu	koju	 su	 imale	prijašnje	mjesne	 zajednice.	Obje	 su	 se	pretpostavke	














Ovim	 se	 radom	nastojao	 ispitati	 potencijal	mjesne	 samouprave	 u	 jačanju	 ulazne	
i	 izlazne	 dimenzije	 legitimnosti	 kao	 sastavnih	 elemenata	 europskoga	 upravnog	
prostora.	Analizirane	 su	 pravna	 i	 stvarna	uloga	mjesnih	 odbora	u	 gradovima	 kao	
preduvjet	jačanja	participacije	građana	u	lokalnom	upravljanju.	Pritom	je	korištena	
prethodno	 postavljena	 klasifikacija	 uloga	 mjesne	 samouprave	 na	 aktivatore	
lokalnih	 aktivnosti,	 predstavnike	 lokalnih	 interesa,	 pružatelje	 javnih	 usluga,	
glasnogovornike	te	inkubatore	za	političare.	Analiza	sadržaja	internetskih	stranica	
gradova	u	kojima	su	osnovani	mjesni	odbori	pokazala	 je	da	samo	10,1	%	gradova	















odbori	 u	 svojim	 lokalnim	 zajednicama	pojavljuju	 u	 svim	 četirima	ulogama.	Osim	











Ona	 je	 pokazala	 da	 među	 analiziranim	 gradovima	 nema	 važnijih	 razlika	 te	 da	
mjesni	odbori	na	pravnoj	 razini	 ispunjavaju	sve	četiri	uloge.	 Ipak,	ulazna	 i	 izlazna	







prijedlog	 gradonačelnika,	 i	 nemaju	 stalne	 izvore	 financiranja.	 Nedostatna	 finan-
























legitimnost	 i	ojačati	vidljivost	mjesnih	odbora.	Jačanju	legitimnosti,	ali	 i	 izlaznosti	
na	izbore	za	mjesnu	samoupravu,	može	doprinijeti	i	istodobno	održavanje	izbora	za	
mjesne	odbore	i	lokalna	predstavnička	tijela	kao	u	Portugalu.	Uz	to,	najveći	problem	
hrvatske	 mjesne	 samouprave,	 nedostatak	 financijskih	 sredstava,	 može	 se	 riješiti	
propisivanjem	zakonske	obveze	da	mjesni	odbori	imaju	udio	u	lokalnom	proračunu	
ili	zajamčena	sredstva	kao	što	je	bilo	u	bivšoj	Jugoslaviji	i	u	Portugalu.	
Istraživanje	 pokazuje	 da	 mjesna	 samouprava	 ima	 potencijal	 koji	 nije	 iskorišten.	


























































17.		 Koprić,	 I.	 (2018).	 Suvremeni	 trendovi	 u	 razvoju	 lokalne	 samouprave	u	 Europi	 i	 hrvats-
ka	 lokalna	 samouprava.	U:	Koprić,	 I.	 (ur).	 Europeizacija	hrvatske	 lokalne	 samouprave:	
























































The European administrative space is based on two groups of human rights. The first pro-
motes democratic openness and citizen participation, and strengthens the input legitimacy 
of public administration, while the other relates to good public governance and strengthens 
the output legitimacy of public administration. The Charter of Fundamental Rights, which 
forms an integral part of the Lisbon Treaty in force since 2009, provides the necessary legal 
basis for both groups of human rights. The paper deals with the question of the role of sub-mu-
nicipal government in strengthening the EU’s standards of openness, participation and good 
governance. Two research questions are analyzed: a) what is the legal and actual role of 
sub-municipal government in Croatia; and b) can it contribute to strengthening the input or 
output legitimacy of public administration? The general acts of sub-municipal government 
in selected cities and the contents of the websites of the sub-municipal governments of all 
Croatian cities are analyzed. Following the categorization by Hlepas et al. (2018), adapted to 
the Croatian circumstances, the role of the Croatian sub-municipal government is analyzed. 
Based on the findings and selected comparative insights, the current state of Croatian sub-mu-
nicipal government is interpreted and recommendations for improvement are formulated.
Key words: sub-municipal government - Croatia; units of sub-municipal government; the 
input and output legitimacy of political systems; Europeanisation of public administration; 
content analysis; comparative analysis
